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1. De EU-Zeehavenverordening in het kort
De EU-Zeehavenverordening – voluit Verordening (EU)
2017/352 van 15 februari 2017 ‘tot vaststelling van een kader
voor het verrichten van havendiensten en gemeenschappelij-
ke regels inzake de financiële transparantie van havens’1 –
voert een raamwerk in voor het verlenen door havenbeheer-
ders aan dienstverleners van het recht om in de haven hun
activiteiten te ontplooien, m.a.w. voor markttoegang in de
havensector. Daarnaast reglementeert ze de transparantie
van de publieke financiering van havenbeheerders en de
aanrekening van havendienstvergoedingen en havenrechten.
Deze bijdrage biedt een algemene inleiding tot de verorde-
ning. Voor een uitvoerige analyse en een nadere onderbou-
wing van de hier ingenomen standpunten wordt verwezen
naar een recente monografie.2
2. Voorgeschiedenis en doelstellingen
De Europese verdragen bevatten geen bepalingen over ha-
vens. Pas in 1997 kondigde de Europese Commissie in haar
Groenboek havens en maritieme infrastructuur3 een regelge-
ving over de vrijmaking van de toegang tot de markt van
havendiensten aan. Het duurde nog twintig jaar tot die
Europese havenwetgeving met de hier besproken EU-Zeeha-
venverordening realiteit werd. Dat komt omdat richtlijnvoor-
stellen over hetzelfde onderwerp uit 2001 en 2004 (Port
Package I en Port Package II)4 door het Europees Parlement
werden verworpen, o.m. ingevolge protest van de havenar-
beidersvakbonden. In 2007 volgde nog een Commissiemede-
deling over het havenbeleid,5 maar die bevatte geen wetge-
vingsvoorstellen. In 2013 stelde de Commissie, samen met
de nieuwe Mededeling Havens: een motor voor groei,6 een
voorstel voor een EU-Zeehavenverordening7 voor. Na een
langdurig debat namen de wetgevende instellingen een finale
verordeningstekst aan, die sinds maart 2019 van toepassing
is.
Luidens de aanhef van de EU-Zeehavenverordening zullen
het faciliteren van markttoegang en de invoering van finan-
ciële transparantie en autonomie van zeehavens de kwaliteit
en de efficiëntie van de dienstverlening ten goede komen en
bijdragen tot een gunstiger klimaat voor haveninvesteringen,
daarmee bijdragend tot lagere kosten voor vervoersgebruikers
en tot het bevorderen van de korte vaart en een betere afstem-
ming tussen het zeevervoer en het spoor, de binnenvaart en
het wegvervoer.8 De toelichting bij het initiële voorstel maakt
duidelijk dat de Commissie de volgende concrete problemen
wilde oplossen: 1° de beperkte blootstelling aan concurren-
tiedruk van havendiensten, als gevolg van markttoegangsbe-
perkingen; 2° marktmisbruik dat kan volgen uit ongerecht-
vaardigde mono- of oligopolies; 3° te grote administratieve
lasten voor de gebruikers, voortvloeiend uit een gebrek aan
coördinatie binnen de haven; 4° een onvoldoende aantrekke-
lijk investeringsklimaat, te wijten aan de rechtsonzekerheid
die het gevolg is van de genoemde marktrestricties; en
5° onduidelijke financiële betrekkingen tussen overheden,
havenautoriteiten en aanbieders van havendiensten, de be-
perkte autonomie van havens om infrastructuurheffingen
op te leggen, en een niet-transparant verband tussen het ni-
veau van die heffingen en de aan de toegang tot haveninfra-
structuur gerelateerde kosten. Het hoofdobjectief van de EU-
Zeehavenverordening zoals zij uiteindelijk werd aangenomen,
kan m.i. best worden samengevat als het invoeren van
‘transparante mededinging’: d.w.z. een marktgericht, op vrije
wedijver gerichte havenexploitatie waarbij ook de betrokken
overheden zich als ondernemingen gedragen en tegelijk
handelen op transparante en controleerbare wijze.
3. Juridisch statuut, inwerkingtreding en rechtsbasis
De Europese havenwetgeving heeft de vorm aangenomen
van een verordening en niet, zoals initieel beoogd, van een
richtlijn. Zij is derhalve verbindend in al haar onderdelen en
rechtstreeks toepasselijk in elke lidstaat,9 zonder dat, verdrags-
rechtelijk gezien, nationale omzettingswetgeving nodig is.
De meeste bepalingen van de verordening kennen onderne-
mingen en andere betrokkenen rechtstreeks rechten toe
welke zij voor nationale rechtbanken kunnen inroepen. En-
kele bepalingen van de EU-Zeehavenverordening vereisen
echter het aannemen van nationale uitvoeringsmaatregelen
en, in tal van lidstaten, ongetwijfeld de wijziging van al be-
staande specifieke havenwetgeving.
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Art. 288 lid 2 VWEU; art. 22 lid 3 EU-Zeehavenverordening.9.
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201710 en is van toepassing sinds 24 maart 201911. De veror-
dening is echter niet van toepassing op havendienstovereen-
komsten12 die zijn gesloten vóór 15 februari 2017 en voor
een bepaalde duur13. Maar havendienstovereenkomsten die
vóór voormelde datum zijn gesloten voor onbepaalde duur
of die soortgelijke gevolgen hebben (bijv. ingevolge hernieu-
wingsbedingen), moeten uiterlijk op 1 juli 2025 worden ge-
wijzigd om aan de verordening te voldoen.14
De EU-Zeehavenverordening werd juridisch-technisch op-
gevat als een maatregel om het vrij verkeer van diensten van
toepassing te maken op de havensector. De redenering van
de Europese Commissie was dat voornoemde vrijheid slechts
in de havens kan gelden nadat ze is ingevoerd door secundai-
re regelgeving, aangenomen in de context van het EU-zee-
vaartbeleid op basis van art. 100 lid 2 VWEU.15 Conform
deze logica lag de klemtoon in het Commissievoorstel op li-
beraliseringsmaatregelen. Ingevolge amendementen van het
Europees Parlement werden echter tal van verwijzingen naar
het vrij dienstenverkeer en de notie markttoegang uit de
verordening geschrapt. Deze campagne werd gesteund door
diverse belangengroeperingen van havendienstverleners, die
aandrongen op het behoud van de bestaande organisatievor-
men. M.i. hebben de vele tekstwijzigingen uiteindelijk slechts
een cosmetisch effect. De aanhef van de EU-Zeehavenveror-
dening bevestigt dat zij een liberaliseringsinstrument is en
blijft,16 en zulks is overigens onontkoombaar met het oog op
een verdragsconforme uitlegging van haar bepalingen. De
twijfels over de verdragsbasis van de verordening zijn hier-
mee echter niet van de baan, want het is een klassiek twist-
punt of havens in de zin van het VWEU wel een onderdeel
van ‘zeevaart’ zijn. Bovendien bepaalt het verdrag dat het
vrij dienstenverkeer alleen nader kan worden geregeld mid-
dels een richtlijn (en dus niet d.m.v. een verordening).17 De
rechtspraak zal deze knopen ooit moeten doorhakken.
De EU-Zeehavenverordening bepaalt uitdrukkelijk dat ze
de Richtlijnen 2014/23/EU,18 2014/24/EU19 en 2014/25/EU20
onverlet laat.21 Deze richtlijnen betreffen concessieovereen-
komsten en overheidsopdrachten. Het drievoudige voorbe-
houd leidt ertoe dat zodra een havendienst wordt georgani-
seerd via een werken- of dienstenconcessie dan wel een
overheidsopdracht in de zin van de betrokken richtlijnen,
de desbetreffende bepalingen en inz. de nationale regels tot
omzetting ervan, voorrang hebben. De bepalingen van de
EU-Zeehavenverordening die met die regels onverenigbaar
zijn, blijven dan buiten toepassing.
4. Toepassingsgebied
4.1. Havendiensten
De EU-Zeehavenverordening is van toepassing op het ver-
richten van de volgende, alle uitdrukkelijk nader gedefinieer-
de havendiensten:22 bunkering,23 vrachtafhandeling,24 me-
ren,25 passagiersdiensten,26 ontvangst van scheepsafval en
ladingresiduen,27 loodsdiensten28 en slepen29. Ze is van toe-
passing op dienstverrichting ‘hetzij binnen havengebieden,
hetzij op de waterweg naar de haven’.30
4.2. Zeehavens
De EU-Zeehavenverordening is van toepassing op alle zee-
havens31 die deel uitmaken van het trans-Europees vervoers-
netwerk (TEN-T), als opgesomd in bijlage II bij Verordening
(EU) 1315/2013.32, 33 In principe is het hierbij zonder belang
of de haven tot het ‘uitgebreide netwerk’ dan wel tot het
‘kernnetwerk’ van het TEN-T behoort. In totaal vallen 323
Art. 22.1.10.
Art. 22.2.11.
Dit begrip is gedefinieerd in art. 2.12.12.
Art. 21.1.13.
Art. 21.2.14.
Zie art. 58 lid 1 VWEU.15.
Zie overw. (11).16.
Zie inz. art. 53 j° 62, 59 en 115 VWEU; zie ook art. 114 VWEU.17.
Richtlijn 2014/23/EU van het Europees Parlement en de Raad van 26 februari 2014 betreffende het plaatsen van concessieovereenkomsten.18.
Richtlijn 2014/24/EU van het Europees Parlement de Raad van 26 februari 2014 betreffende het plaatsen van overheidsopdrachten en tot
intrekking van Richtlijn 2004/18/EG.
19.
Richtlijn 2014/25/EU van het Europees Parlement en de Raad van 26 februari 2014 betreffende het plaatsen van opdrachten in de sectoren








Zie art. 2.10. Richtlijn 2000/59/EG van het Europees Parlement en de Raad van 27 november 2000 betreffende havenontvangstvoorzieningen
voor scheepsafval en ladingresiduen, waarnaar de definitie verwijst, is inmiddels vervangen door Richtlijn (EU) 2019/883 van het Europees
27.
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2010/65/EU en tot intrekking van Richtlijn 2000/59/EG.
Zie art. 2.8. De EU-Zeehavenverordening is niet van toepassing op de dienstverlening door diepzeeloodsen (overw. (8)).28.
Zie art. 2.17.29.
Art. 1.2. Het begrip waterweg naar de haven, dat ook voorkomt in de definitie van enkele havendiensten, is gedefinieerd in art. 2.18.30.
Zie art. 2.16 voor een definitie van dit begrip.31.
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32.
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uitdrukkelijk genoemde zeehavens of zeehavengroepen in
23 EU-lidstaten onder de EU-Zeehavenverordening. In België
gaat het om Antwerpen, Gent, Oostende en Zeebrugge, in
Nederland om Amsterdam, Beverwijk, Delfzijl/Eemshaven,
Den Helder, Dordrecht, Eemshaven, Harlingen, Moerdijk,
Rotterdam, Terneuzen, Velsen/IJmuiden, Vlaardingen en
Vlissingen. In 2019 werd het toepassingsgebied van de EU-
Zeehavenverordening uitgebreid tot 21 havens in IJsland en
Noorwegen.34 De lidstaten kunnen besluiten de verordening
niet toe te passen op zeehavens van het uitgebreide netwerk
in de ultraperifere gebieden.35 Anderzijds kunnen de lidstaten
de verordening ook toepassen op andere zeehavens dan
diegene die de verordening aanduidt.36
4.3. Bijzondere regels
Het hoofdstuk II over markttoegang (en de overgangsmaat-
regel voor bestaande havendienstovereenkomsten) is niet
van toepassing op vrachtafhandeling, passagiersdiensten en
loodsdiensten.37 De lidstaten kunnen echter besluiten de
bedoelde bepalingen toch op loodsdiensten toe te passen.
Alsdan moeten zij de Commissie daarvan in kennis stellen.38
De aanhef van de verordening bevestigt dat de lidstaten ook
de vrijheid houden om de regels van hoofdstuk II toe te
passen op vrachtafhandeling, passagiersdiensten, dan wel
vast te houden aan hun bestaande nationale recht, onder
inachtneming van de voornaamste beginselen uit de recht-
spraak van het Hof van Justitie.39 Hoe dan ook holt de vrij-
stellingsregeling de EU-Zeehavenverordening sterk uit. De
vrachtafhandeling is immers de allerbelangrijkste haven-
dienst. Zij wordt door de verordening niet aan markttoegangs-
regels onderworpen. De vrijstelling van de loodsdiensten is
gestoeld op de overweging dat deze een essentiële veiligheids-
taak vervullen, die van openbaar belang is.40
5. Markttoegang
5.1. Toegelaten markttoegangsregelingen
De EU-Zeehavenverordening bepaalt dat de toegang tot de
markt voor het verrichten van havendiensten in zeehavens
kan worden onderworpen aan vier soorten beperkingen:
minimumeisen aan het verrichten van havendiensten, beper-
kingen van het aantal aanbieders, openbaredienstverplichtin-
gen en beperkingen in verband met interne exploitanten.41
Hieraan voegt ze echter onmiddellijk toe dat de lidstaten ook
kunnen besluiten in het nationale recht geen enkele van de
bedoelde voorwaarden op te leggen.42
Bij nader toezien laat de EU-Zeehavenverordening zes ver-
schillende markttoegangsregelingen toe. Mede met het oog
op een verdragsconforme interpretatie dient te worden aan-
genomen dat de markttoegang, behoudens uitdrukkelijke
afwijking, vrij is. In een model van ‘ongereguleerde dienst-
verlening’ kan elke aanbieder zijn havendienst onbelemmerd
aanbieden. Een variant is ‘gereguleerde dienstverlening’,
waarbij de aanbieder eveneens vrije markttoegang geniet,
maar wel rekening moet houden met specifieke voorschriften
die m.b.t. de betrokken dienst gelden, waarvan de naleving
a posteriori wordt gehandhaafd. In een derde stelsel, dat van
de ‘vergunde dienstverlening’, is de toegang tot de markt af-
hankelijk gesteld van de voorafgaande verkrijging door de
geïnteresseerde dienstverlener van een markttoegangsrecht.
Alle dienstverleners die aan de voorwaarden voldoen, hebben
recht op dergelijke vergunning (hoe ze nationaal of lokaal
ook genoemd wordt), en het aantal vergunningen, noch het
aantal dienstverleners is daarbij beperkt. In de EU-Zeehaven-
verordening wordt dit regime aangeduid als dat van ‘mini-
mumeisen’. In een nog verdergaande markttoegangsregule-
ring geldt, in de terminologie van de verordening, een ‘beper-
king’ van het aantal dienstverleners. De schaarse markttoe-
gangsrechten mogen dan slechts worden verleend na een
open en competitieve selectieprocedure, zodat dit model
‘geselecteerde dienstverlening’ kan worden genoemd. In een
vijfde systeem, dat van de ‘openbare dienstverlening’, wordt
de aanbieder onderworpen aan specifieke, in het algemeen
belang ingevoerde verplichtingen tegenover de gebruikers
(bijv. wat betreft continuïteit van de dienstverlening of niet-
discriminatie). Ook voor dat model bevat de EU-Zeehaven-
verordening regels. Het kan worden gecombineerd met een
regime van ‘vergunde dienstverlening’ dan wel ‘geselecteerde
dienstverlening’. Ten slotte bevat de verordening een artikel
over ‘interne dienstverlening’, d.w.z. de situatie waarin de
havenbeheerder of de bevoegde instantie, hetzij zelf, hetzij
via een gecontroleerde entiteit, havendiensten verleent. Een
open selectieprocedure kan daarbij achterwege worden gela-
ten, maar er gelden wel enkele andere beperkingen. Ook hier
is een combinatie met andere basismodellen mogelijk.
Bij wijze van algemeen principe bepaalt de EU-Zeehavenver-
ordening dat de voorwaarden inzake toegang tot de haven-
voorzieningen, -installaties en -uitrusting billijk, redelijk en
niet-discriminerend moeten zijn.43 Dit impliceert o.m. dat,
wanneer een onderneming een (immaterieel) markttoegangs-
recht geniet, zij ook een (materieel) recht op toegang tot de
haveninfrastructuur heeft.
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5.2. Minimumeisen
De EU-Zeehavenverordening besteedt twee artikels aan het
model van de ‘vergunde dienstverlening’, d.i. de mogelijkheid
om aan aanbieders van havendiensten minimumeisen op te
leggen. Ten eerste bepaalt de verordening dat de havenbe-
heerder44 (of de bevoegde instantie45) inderdaad kan eisen
dat aanbieders van havendiensten,46 met inbegrip van onder-
aannemers, aan minimumeisen voor de verrichting van een
havendienst voldoen.47 Deze eisen mogen alleen betrekking
hebben op: 1° de beroepskwalificaties van de dienstaanbieder,
zijn personeel of de natuurlijke personen die de activiteiten
van de dienstaanbieder daadwerkelijk en permanent beheren;
2° de financiële draagkracht van de dienstaanbieder; 3° de
uitrusting die nodig is om de havendienst te verrichten in
normale en veilige omstandigheden en het vermogen om
deze uitrusting op het vereiste niveau te houden; 4° de be-
schikbaarheid van de havendienst voor alle gebruikers, aan
alle aanlegplaatsen en zonder onderbrekingen, dag en nacht,
het hele jaar door; 5° naleving van eisen ten aanzien van
maritieme veiligheid of de veiligheid en beveiliging van de
haven of de toegang tot de haven, de installaties, uitrusting
en werknemers en andere personen; 6° naleving van lokale,
nationale, uniale en internationale milieueisen; 7° naleving
van verplichtingen op het gebied van sociale en arbeidswet-
geving, met inbegrip van de voorwaarden van collectieve
overeenkomsten, bemanningsvoorschriften en voorschriften
met betrekking tot werk- en rusttijden voor zeevarenden, en
de regels inzake arbeidsinspecties; 8° de betrouwbaarheid
van de havendienstaanbieder, als bepaald overeenkomstig
eventueel toepasselijk nationaal recht.48 De invoering van
dergelijke minimumeisen laat de regeling m.b.t. openbare-
dienstverplichtingen onverlet.49 De opgelegde minimumeisen
moeten transparant, objectief, niet-discriminerend, evenredig
en relevant voor de categorie en aard van de betrokken ha-
vendiensten zijn, en moeten worden nageleefd totdat het
recht om havendiensten te verrichten vervalt.50
Luidens de EU-Zeehavenverordening moest de havenbeheer-
der of de bevoegde instantie de minimumeisen en de proce-
dure voor het verlenen van het erop gebaseerde markttoe-
gangsrecht bekendmaken uiterlijk op 24 maart 2019. In het
geval van minimumeisen die van kracht werden of worden
na die datum, moest of moet de bekendmaking gebeuren
ten minste drie maanden voor de datum waarop deze mini-
mumeisen van kracht werden of worden. De havenbeheerder
of de bevoegde instantie moet de aanbieders van havendien-
sten van tevoren in kennis stellen van wijzigingen in de cri-
teria en de procedure.51
Indien de minimumeisen specifieke kennis van de plaatselijke
omstandigheden omvatten, moet de havenbeheerder of de
bevoegde instantie ervoor zorgen dat er adequate toegang
tot informatie is, onder transparante en niet-discriminerende
voorwaarden.52 Wanneer de lidstaat het nodig acht een
vlagvereiste op te leggen met het oog op de naleving van so-
ciaalrechtelijke minimumeisen voor vaartuigen die voorna-
melijk worden gebruikt voor sleep- of meeractiviteiten, moet
hij de Commissie voorafgaandelijk op de hoogte te brengen.53
Wat betreft de procedure om de naleving van de minimum-
eisen te waarborgen (d.i. de procedure om markttoegangs-
rechten toe te kennen onder een stelsel van ‘vergunde
dienstverlening’) bepaalt de EU-Zeehavenverordening dat
de havenbeheerder of de bevoegde instantie havendienstaan-
bieders moet behandelen op transparante, objectieve, niet-
discriminerende en evenredige wijze.54 De havenbeheerder
of de bevoegde instantie verleent of weigert het recht om
havendiensten te verrichten binnen een redelijke termijn,
en in elk geval niet later dan vier maanden na ontvangst van
een verzoek om verlening van het markttoegangsrecht en de
nodige documenten.55 Elke weigering door de havenbeheer-
der of de bevoegde instantie wordt naar behoren gemotiveerd
op basis van de minimumeisen.56 Elke beperking in de tijd
of beëindiging, door de havenbeheerder of de bevoegde in-
stantie, van het recht om havendiensten te verrichten moet
naar behoren gemotiveerd zijn en in overeenstemming zijn
met de vermelde principes van transparantie, objectiviteit,
niet-discriminatie en evenredigheid.57 Hoewel de EU-Zeeha-
venverordening zulks niet uitdrukkelijk bepaalt, wordt de
toekenning van het markttoegangsrecht onder een stelsel
van ‘minimumeisen’ of ‘vergunde dienstverlening’ beheerst
door het automatismebeginsel: aan iedere belangstellende
die aan de objectieve voorwaarden voldoet, moet daadwerke-
lijk markttoegang worden verleend.
5.3. Beperkingen van het aantal dienstaanbieders
De EU-Zeehavenverordening laat de havenbeheerder en de
bevoegde instantie uitdrukkelijk toe het aantal haven-
dienstaanbieders te beperken om een of meer van de vijf
volgende, limitatief opgesomde redenen:58 1° schaarste of
gereserveerd gebruik van de beschikbare ruimte aan land of
op de oever, op voorwaarde dat de beperking in overeenstem-
ming is met de toepasselijke besluiten of plannen; 2° verze-
kering van openbaredienstverplichtingen, daaronder begre-
pen gevallen waarin het ontbreken van de beperking voor
de havenbeheerder, de bevoegde instantie of de havengebrui-
Het begrip ‘havenbeheerder’ is gedefinieerd in art. 2.5.44.
Het begrip ‘bevoegde instantie’ is gedefinieerd in art. 2.3.45.
Het begrip ‘aanbieder van havendiensten’ is gedefinieerd in art. 2.13.46.
Art. 4.1.47.
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kers leidt tot buitensporig hoge kosten in verband met het
nakomen van dergelijke verplichtingen; 3° verzekering van
veilige, beveiligde of ecologisch duurzame havenactiviteiten;
4° onmogelijkheid van activiteiten van meerdere dienstaan-
bieders wegens de kenmerken van de haveninfrastructuur
of de aard van het havenverkeer; en 5° de formele erkenning
door de Commissie van het concurrentieel karakter van een
havensector of subsector, samen met zijn havendiensten.59
Teneinde belangstellende partijen de kans te geven om bin-
nen een redelijke termijn opmerkingen te formuleren, moet
de havenbeheerder of de bevoegde instantie het voorstel om
het aantal havendienstaanbieders te beperken, samen met
de gronden ter rechtvaardiging, bekendmaken ten minste
drie maanden voor de vaststelling van het besluit om het
aantal aanbieders te beperken.60 De havenbeheerder of de
bevoegde instantie moet ook het genomen besluit om het
aantal aanbieders te beperken bekendmaken.61 De havenbe-
heerder of de bevoegde instantie moet de aanbieders waarvan
het aantal beperkt is aanduiden op basis van een ‘selectiepro-
cedure’ die openstaat voor alle belangstellende partijen en
die niet-discriminerend en transparant is. De havenbeheerder
of de bevoegde instantie maakt informatie over de haven-
dienst en de selectieprocedure bekend en zorgt ervoor dat
alle belangstellende partijen effectief toegang hebben tot de
informatie die voor het voorbereiden van hun inschrijvingen
essentieel is. Belanghebbende partijen moeten genoeg tijd
krijgen om hen toe te laten een degelijke evaluatie te maken
en hun inschrijvingen voor te bereiden. In normale omstan-
digheden bedraagt de minimumtermijn 30 dagen.62 De be-
kendmaking gebeurt op het internet en, in voorkomend ge-
val, in het Publicatieblad van de Europese Unie.63 De selectie-
procedureverplichting is niet van toepassing wanneer de
sector door de Commissie is erkend als concurrentieel,
wanneer de lidstaat zijn kleine vrachthavens van het uitge-
breide TEN-T-netwerk toelaat het aantal aanbieders te beper-
ken,64 en wanneer de havendienst wordt aangeboden door
een interne exploitant65.
De regeling m.b.t. de ‘beperking’ van het aantal dienstaanbie-
ders (of het markttoegangsmodel van ‘geselecteerde dienst-
verlening’) geldt niet alleen ingeval de havenbeheerder of de
bevoegde instantie een expliciete numerieke beperking van
het aantal dergelijke rechten (of aantal dienstverleners) in-
voert (bijv. wanneer een monopolie inzake slepen of meren
wordt gecreëerd). Het regime geldt ook wanneer het aantal
rechten of dienstaanbieders indirect wordt beperkt, inz. tel-
kens wanneer een exclusief gebruiksrecht wordt verleend op
een land- of wateroppervlak in de haven (zoals wanneer een
bunkerbedrijf een havensite huurt). Doordat het hoofdstuk
van de EU-Zeehavenverordening over het verrichten van
diensten bij voorbaat niet van toepassing is op vrachtafhan-
delings- en passagiersdiensten, resulteert de verordening
echter niet in een verplichting om de verlening van het recht
om dergelijke diensten te verrichten toe te kennen na een
transparante, concurrentiële en objectieve procedure. De
aanhef van de verordening wijst de lidstaten er wel op dat
bij het gunnen van markttoegangsrechten inzake vrachtaf-
handelings- en passagiersdiensten ‘de beginselen van trans-
parantie en non-discriminatie’ moeten worden nageleefd.
Als de lidstaten vasthouden aan hun bestaande nationale
recht inzake markttoegang tot vrachtafhandelings- en passa-
giersdiensten moeten zij meer bepaald ‘de voornaamste be-
ginselen uit de rechtspraak van het Hof van Justitie’ in acht
nemen.66 Bedoeld is de zgn. transparantierechtspraak,
waarvan de basis is gelegd in het Telaustria-arrest.67
5.4. Openbaredienstverplichtingen
De EU-Zeehavenverordening laat de lidstaten (of desgeval-
lend de havenbeheerder, dan wel de bevoegde instantie) toe
om aan havendienstaanbieders openbaredienstverplichtin-
gen68 op te leggen. Die verplichtingen dienen te waarborgen:
1° de beschikbaarheid van de havendienst voor alle havenge-
bruikers, aan alle aanlegplaatsen, zonder onderbrekingen,
dag en nacht, het hele jaar door; 2° de beschikbaarheid van
de dienst voor alle gebruikers onder dezelfde voorwaarden;
3° de betaalbaarheid van de dienst voor bepaalde categorieën
van gebruikers; 4° de veiligheid, beveiliging of ecologische
duurzaamheid van havenactiviteiten; 5° de voorziening van
passende vervoersdiensten voor het publiek; en/of 6° territo-
riale samenhang.69
De openbaredienstverplichtingen moeten luidens de veror-
dening duidelijk omschreven, transparant, niet-discrimine-
rend en controleerbaar zijn, en gelijke toegang voor alle in
de Unie gevestigde aanbieders van havendiensten waarbor-
gen.70 Indien een lidstaat besluit voor dezelfde dienst open-
baredienstverplichtingen op te leggen in al zijn zeehavens
die onder de verordening vallen, moet hij de Commissie van
deze verplichtingen in kennis stellen.71 De verordening ont-
neemt de bevoegde instanties niet de mogelijkheid om ter
verzekering van openbaredienstverlening compensatie te
verlenen, mits de staatssteunregels in acht worden geno-
Het laatste geval betreft een uitzondering op de gelding van de EU-regels inzake overheidsopdrachten in de speciale sectoren voor activi-
teiten die rechtstreeks blootstaan aan concurrentie opmarktgebiedenwaarvoor de toegang niet beperkt is (zie art. 12 en 35 Richtlijn 2014/25/EU
59.









HvJ 7 december 2000, C-324/98 (Telaustria).67.
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men.72 In geval van een verstoring van havendiensten waar-
voor openbaredienstverplichtingen zijn opgelegd of wanneer
er een direct risico op een dergelijke situatie bestaat, kan de
havenbeheerder of de bevoegde instantie een zgn. noodmaat-
regel treffen. Die kan de vorm aannemen van een directe
gunning om de dienst voor een termijn van maximaal twee
jaar aan een andere aanbieder toe te wijzen.73
5.5. Interne exploitanten
Luidens de EU-Zeehavenverordening kan de havenbeheerder
of de bevoegde instantie besluiten een havendienst zelf te
verrichten, dan wel via een juridisch zelfstandige entiteit
waarover de havenbeheerder of de bevoegde instantie een
bepaalde mate van zeggenschap uitoefent die vergelijkbaar
is met de zeggenschap die hij of zij over de eigen diensten
heeft,74 mits de desgevallend bepaalde minimumeisen op
gelijke wijze van toepassing zijn op alle exploitanten die de
betrokken havendienst verrichten.75
Ingeval een dergelijke ‘interne exploitant’ een havendienst
verleent, moet de lidstaat maatregelen nemen om belangen-
conflicten te voorkomen, die onder meer kunnen inhouden
dat een relevante nationale instantie die onafhankelijk is van
de havenbeheerder of van de bevoegde instantie met het ne-
men van een besluit tot beperking van het aantal haven-
dienstaanbieders wordt belast.76 Indien dergelijke maatrege-
len uitblijven, mag het aantal aanbieders niet kleiner zijn dan
twee, tenzij een beperking van het aantal aanbieders tot een
enkele aanbieder door een of meer van de hierboven bespro-
ken vijf redenen tot beperking gerechtvaardigd wordt.77 In
de eerste vier van die gevallen mag de interne exploitant de
hem toegewezen havendienst hoe dan ook slechts uitvoeren
in de haven of havens waarvoor hij als aanbieder van de ha-
vendienst is aangewezen.78 In het geval van een zgn. concur-
rerende marktafwijking geldt deze beperking niet.79
5.6. Werknemersrechten
De EU-Zeehavenverordening erkent nadrukkelijk de nood
aan sociale bescherming. Vooreerst laat zij de toepassing van
de sociale en arbeidsregelgeving van de lidstaten onverlet.80
Onverminderd het Unierecht en het nationale recht, met
inbegrip van cao’s, moet de havenbeheerder of de bevoegde
instantie vereisen dat de havendienstaanbieder zijn personeel
arbeidsvoorwaarden biedt die overeenstemmen met de socia-
le en arbeidswetgeving en dat deze aan de toepasselijke sociale
normen voldoet.81 In het geval van een wijziging van
dienstaanbieder als gevolg van een gunning van een concessie
of overheidsopdracht kan (dus niet: moet) de havenbeheerder
of de bevoegde instantie vereisen dat de rechten en verplich-
tingen van de gevestigde dienstaanbieder die voortvloeien
uit een arbeidsovereenkomst of arbeidsverhouding aan de
nieuw aangewezen dienstaanbieder worden overgedragen.
In dat geval worden aan het bij de vorige dienstaanbieder
werkzame personeel dezelfde rechten toegekend als die welke
het genoten zou hebben indien een overgang van onderne-
ming zou hebben plaatsgevonden in de zin van Richtlijn
2001/23/EG van de Raad van 12 maart 2001 inzake de onder-
linge aanpassing van de wetgevingen der lidstaten betreffende
het behoud van de rechten van de werknemers bij overgang
van ondernemingen, vestigingen of onderdelen van onder-
nemingen of vestigingen.82 De zonet besproken bepalingen
over werknemersbescherming gelden in principe niet voor
vrachtafhandelingsdiensten, noch voor passagiersdiensten,
noch voor loodsdiensten. Een afzonderlijke bepaling van de
verordening, welke niet in het hoofdstuk over de verrichting
van diensten is opgenomen, maar in hoofdstuk IV met de
‘Algemene en slotbepalingen’, en die dus voor alle havendien-
sten zonder onderscheid geldt, betreft de opleiding van per-
soneel. Zij houdt in dat de dienstaanbieders ervoor moeten
zorgen dat personeelsleden de nodige opleiding krijgen om
de voor het verrichten van hun werkzaamheden vereiste
kennis te vergaren, met bijzondere nadruk op de gezond-
heids- en veiligheidsaspecten, en dat zij ervoor zorgen dat
de opleidingsvereisten op regelmatige basis geactualiseerd
worden om aan de uitdagingen van technologische innovatie
tegemoet te komen.83
De aanhef van de EU-Zeehavenverordening bevat een uitvoe-
rige overweging die het belang onderlijnt van de werkzaam-
heden van het sectorale EU-comité voor de sociale dialoog
in de havensector, en die dit comité verzoekt om richtlijnen
voor opleidingsvereisten voor havenarbeiders vast te stellen.
Verder stelt de passage dat de sociale partners onderzoek
dienen te doen naar verschillende modellen voor de organi-
satie van de arbeid in zeehavens waarbij hoogwaardige banen
en veilige arbeidsomstandigheden worden gewaarborgd en
een antwoord wordt geboden op fluctuaties in de vraag naar
havenarbeid.84 Dit bevreemdt aangezien dergelijk uitvoerig
onderzoek reeds beschikbaar is85 en aangezien de Europese
rechtspraak duidelijk heeft gemaakt dat restrictieve poolstel-
sels in de regel onverenigbaar zijn met de fundamentele
vrijheden en de mededingingsregels.86
Zie overw. (32).72.
Zie nader art. 7.4.73.








Art. 9.3; zie voorts art. 9.4.82.
Art. 14.83.
Zie overw. (56).84.
Zie E. Van Hooydonk, Port Labour in the EU, Antwerpen/Gent: Portius 2014, 2 vol.85.
Zie E. Van Hooydonk, ‘Het Spaanse Havenarbeidersarrest (C-579/13): doodsteek voor de klassieke havenpools’, TVR 2015, afl. 2, p. 35-49;
zie inmiddels EVA-Hof 19 april 2016, E-14/15 (Holship Norge).
86.
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6. Financiële transparantie en autonomie
6.1. Transparantie m.b.t. publieke financiering
Hoofdstuk III van de EU-Zeehavenverordening is getiteld
‘Financiële transparantie en autonomie’. In de eerste plaats
bevat het boekhoud- en transparantieregels die zijn gebaseerd
op Richtlijn 2006/111/EG van de Commissie betreffende de
doorzichtigheid in definanciële betrekkingen tussen lidstaten
en openbare bedrijven en de financiële doorzichtigheid bin-
nen bepaalde ondernemingen.
De bepaling over de transparantie van financiële betrekkin-
gen legt de verplichting op om de financiële betrekkingen
tussen overheden en een havenbeheerder of een andere enti-
teit die namens hem havendiensten verricht en die publieke
middelen87 ontvangt, op transparante wijze in het boekhou-
dingssysteem weer te geven om een duidelijk beeld te ver-
schaffen over: 1° de rechtstreekse toekenning van publieke
middelen door overheden aan de betrokken havenbeheerders;
2° de toekenning van publieke middelen door overheden via
overheidsbedrijven of openbare financiële instellingen; als-
mede 3° de besteding van die publieke middelen aan de
doelen waarvoor ze zijn toegewezen.88
Wanneer de havenbeheerder die publieke middelen ontvangt,
zelf haven- of baggerdiensten aanbiedt, of wanneer een an-
dere entiteit die diensten namens hem aanbiedt, moet hij
van die publiek gefinancierde haven- of baggerdienst een
afzonderlijke boekhouding bijhouden, op zodanige wijze
dat: 1° alle kosten en opbrengsten correct worden toegere-
kend op grond van consequent toegepaste en objectief te
rechtvaardigen beginselen inzake kostprijsadministratie; en
2° de beginselen inzake kostprijsadministratie volgens welke
de gescheiden boekhoudingen worden gevoerd, duidelijk
vastliggen.89
Verder bevat de EU-Zeehavenverordening regels over het
bewaren van informatie over publiekefinanciering90 en over
de terbeschikkingstelling van de informatie in geval van
klachten91. Indien publieke middelen worden betaald als
vergoeding voor een openbaredienstverplichting, moeten zij
afzonderlijk in de boekhouding worden verantwoord en
mogen zij niet naar een andere dienst of bedrijfsactiviteit
worden overgeboekt.92
6.2. Havendienstheffingen
De regeling van de verordening betreffende de heffingen op
havendiensten93 is slechts in drie gevallen van toepassing:
1° ingeval de heffing wordt geïnd voor diensten verricht door
een interne exploitant onderworpen aan een openbaredienst-
verplichting; 2° in het geval van een heffing voor een loods-
dienst die niet aan ‘daadwerkelijke mededinging’ is blootge-
steld; en 3° ingeval de heffing wordt opgelegd door haven-
dienstaanbieders waarvan het aantal is beperkt op basis van
openbaredienstverplichtingen. In deze drie gevallen, waarin
‘een groter risico op prijsmisbruik’ bestaat,94 eist de EU-
Zeehavenverordening dat de heffingen worden bepaald op
transparante, objectieve en niet-discriminerende wijze en
dat zij evenredig zijn aan de kosten van de aangeboden
dienst.95
De EU-Zeehavenverordening bevestigt dat de betaling van
deze heffingen kan worden geïntegreerd in andere betalingen,
op voorwaarde dat zij gemakkelijk identificeerbaar blijft.96
Voorts bepaalt de verordening dat de dienstaanbieder in het
geval van een formele klacht en op verzoek de betrokken
nationale instantie97 alle relevante informatie ter beschikking
moet stellen over de elementen die als basis dienen voor het
bepalen van de structuur en het niveau van de havendiensthef-
fingen die onderworpen zijn aan de principes van transpa-
rantie, objectiviteit, niet-discriminatie en evenredigheid.98
De EU-Zeehavenverordening geldt onverminderd de mede-
dingingsregels van de Unie en nationale prijsreguleringsme-
chanismen.99
6.3. Haveninfrastructuurheffingen
De EU-Zeehavenverordening definieert een heffing op het
gebruik van haveninfrastructuur als ‘een heffing die wordt
geïnd, en direct of indirect ten goede komt aan de havenbe-
heerder of de bevoegde instantie, voor het gebruik van
infrastructuur, installaties en diensten, met inbegrip van de
waterweg naar de betrokken haven, en voor de toegang tot
de verwerking van passagiers en vracht, maar met uitsluiting
van landpachttarieven en heffingen van gelijke werking’.100
In het Nederlands worden deze heffingen doorgaans aange-
duid als ‘havengelden’ of ‘havenrechten’.
Gevolg gevend aan het principe ‘de gebruiker betaalt’, vangt
de materiële regeling van de haveninfrastructuurheffingen
aan met een verplichting om dergelijke heffingen in te stellen:
Het begrip ‘publieke middelen’ is gedefinieerd in art. 11.3.87.
Art. 11.1. Zie ook de overgangsregeling in art. 11.6.88.
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de lidstaten moeten ervoor zorgen dat een heffing op het
gebruik van haveninfrastructuur wordt opgelegd. Zulks
verhindert echter niet dat havendienstaanbieders die gebruik-
maken van de haveninfrastructuur havendienstheffingen
opleggen.101 Analoog aan de corresponderende bepaling
m.b.t. de havendienstenheffingen is bepaald dat de betaling
van de haveninfrastructuurheffingen kan worden geïnte-
greerd in andere betalingen, mits zij gemakkelijk identificeer-
baar blijft.102
Voorts bepaalt de EU-Zeehavenverordening dat de structuur
en het niveau van de haveninfrastructuurheffingen worden
bepaald op basis van de eigen commerciële strategie en inves-
teringsplannen van de haven en moeten voldoen aan de
mededingingsregels. In voorkomend geval, voegt de verorde-
ning eraan toe, voldoen deze heffingen ook aan de algemene
voorschriften die in het kader van het algemeen havenbeleid
van de betrokken lidstaat zijn bepaald.103 Fiscale of semifis-
cale tariferingsstelsels zijn onder de EU-Zeehavenverorde-
ning moeilijk te handhaven. De aanhef vermeldt dat de ha-
veninfrastructuurheffingen transparant, en vooral gemakke-
lijk identificeerbaar, en niet-discriminerend moeten zijn en
dienen bij te dragen tot het onderhoud en de ontwikkeling
van infrastructuur en dienstenfaciliteiten en tot het verrichten
van diensten die nodig zijn voor het uitvoeren of faciliteren
van vervoersactiviteiten binnen het havengebied en op de
waterwegen die toegang geven tot de havens die onder de
bevoegdheid van de havenbeheerder vallen.104 Hoewel deze
overweging geen pendant heeft in de materiële bepalingen
van de verordening, blijkt uit de voorbereiding dat het om
essentiële standaarden gaat, die vasthangen aan de definitie
van de heffing. Een heffing die niet aan die standaarden
voldoet, is geen heffing op het gebruik van haveninfrastruc-
tuur zoals gedefinieerd in de verordening, zodat de lidstaat
die ze organiseert of toelaat, tekortkomt aan de verplichting
de vereiste haveninfrastructuurheffing te doen innen. Ander-
zijds dient te worden vastgesteld dat de Europese regelgever
ervan heeft afgezien om m.b.t. haveninfrastructuurheffingen
een strikte kostenproportionaliteit op te leggen. Het oude,
reeds in het voormelde Groenboek uit 1997 gepropageerde
academische principe dat de tarieven de marginale sociale
kosten dienen te weerspiegelen, werd onhaalbaar geacht.
Luidens de EU-Zeehavenverordening mogen haveninfrastruc-
tuurheffingen worden gedifferentieerd overeenkomstig de
eigen economische strategie en het beleid inzake ruimtelijke
ordening van de haven, gerelateerd, onder andere, aan be-
paalde categorieën gebruikers, of om het efficiënter gebruik
van de haveninfrastructuur, de korte vaart105 of goede
milieuprestaties, dan wel het energie- of koolstofefficiënt
vervoer te bevorderen. Zulks moet bijdragen tot de verwezen-
lijking van de milieu- en klimaatbeleidsdoelstellingen en de
duurzame ontwikkeling van de haven en de omgeving, met
name door de ecologische voetafdruk van de vaartuigen die
de haven aandoen en er blijven liggen te helpen verkleinen.106
De Commissie dient in samenwerking met de lidstaten
richtsnoeren inzake gemeenschappelijke classificatiecriteria
voor vaartuigen op te stellen met het oog op vrijwillige
milieuheffingen, rekening houdend met internationaal
overeengekomen normen.107 De differentiatiecriteria moeten
transparant, objectief en niet-discriminerend zijn en in
overeenstemming met het mededingingsrecht, inclusief de
regels inzake staatssteun. De haveninfrastructuurheffingen
kunnen mede gebaseerd zijn op externe kosten en kunnen
variëren naargelang de commerciële praktijken.108 De diffe-
rentiatie kan leiden tot een nultarief voor bepaalde catego-
rieën gebruikers, bijv. hospitaalschepen, vaartuigen die
deelnemen aan wetenschappelijke, culturele of humanitaire
missies, sleepboten en havenuitrusting voor drijvende dien-
sten.109
De havengebruikers en hun vertegenwoordigers of verenigin-
gen moeten in kennis worden gesteld van de aard en het ni-
veau van de haveninfrastructuurheffingen. De gebruikers
moeten ook in kennis worden gesteld van wijzigingen in de
aard of het niveau van de heffingen en dit ten minste twee
maanden vóór de dag waarop de wijzigingen van kracht
worden.110 De havenbeheerder of de bevoegde instantie is
niet verplicht om differentiaties in de heffingen als gevolg
van individuele onderhandelingen openbaar te maken.111
Hoewel de EU-wetgever individuele commerciële kortingen
op havengelden principieel heeft aanvaard, zijn de lidstaten
niet verplicht om dergelijke praktijken toe te staan, en moet
steeds rekening worden gehouden met o.m. het mededin-
gingsrecht, waaronder de regels inzake het toekennen van
frequentiekortingen.
In het geval van een formele klacht en op verzoek moet de
havenbeheerder de informatie m.b.t. de voormelde differen-
tiaties en de voormelde kennisgevingen aan de gebruikers
en alle relevante informatie over de elementen die als basis
dienen voor het bepalen van de structuur en het niveau van
de haveninfrastructuurheffingen ter beschikking stellen van
de betrokken nationale instantie. Die instantie stelt de infor-
matie op verzoek ter beschikking aan de Commissie.112
7. Procedurele waarborgen
7.1. Verplichte raadpleging en informatie
De EU-Zeehavenverordening bepaalt dat de havenbeheerder











Art. 13.5; zie ook overw. (48).111.
Art. 13.6.112.
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leid, ook wanneer een interne exploitant optreedt. Deze
raadpleging moet o.m. gebeuren bij elke aanzienlijke wijzi-
ging van de heffingen.113 Voorts moet de havenbeheerder de
havengebruikers en andere relevante belanghebbenden
raadplegen over essentiële, onder zijn bevoegdheid vallende
aangelegenheden in verband met: 1° de coördinatie van ha-
vendiensten binnen het havengebied; 2° maatregelen om de
verbindingen met het achterland te verbeteren; 3° de efficiën-
tie en de vereenvoudiging van administratieve procedures;
4° milieuaspecten; 5° ruimtelijke ordening; alsmede
6° maatregelen ter waarborging van de veiligheid in het ha-
vengebied, waaronder, in voorkomend geval, de gezondheid
en veiligheid van havenwerkers.114
Van hun kant moeten de havendienstaanbieders de havenge-
bruikers passende informatie over de aard en het niveau van
de havendienstheffingen ter beschikking stellen.115 Deze
verplichting geldt voor alle dergelijke heffingen.
Bij het nakomen van de vermelde verplichtingen moeten de
havenbeheerder en de havendienstaanbieders de vertrouwe-
lijkheid van commercieel gevoelige informatie eerbiedigen.116
7.2. Klachtenbehandeling
Luidens de EU-Zeehavenverordening moet elke lidstaat er-
voor zorgen dat een doeltreffende procedure voorhanden is
voor het behandelen van klachten die uit de toepassing van
de verordening voortvloeien.117 De klachten moeten worden
behandeld op een wijze die belangenconflicten voorkomt en
functioneel onafhankelijk is van havenbeheerders en haven-
dienstaanbieders. Tussen de behandeling van klachten
enerzijds en de eigendom en het beheer van havens, het
verrichten van havendiensten en het gebruik van havens
anderzijds moet een daadwerkelijke functionele scheiding
bestaan. De behandeling van klachten geschiedt op onpartij-
dige en transparante wijze en met inachtneming van de
vrijheid van ondernemen.118 De klachten worden ingediend
in de lidstaat van de haven waar het geschil verondersteld
wordt te zijn ontstaan. De havengebruikers en andere belang-
hebbenden moeten in kennis worden gesteld van de plaats
waar en de wijze waarop een klacht kan worden ingediend,
en welke instanties voor de klachtenbehandeling verantwoor-
delijk zijn.119 Deze instanties moeten, in voorkomend geval,
samenwerken met het oog op wederzijdse bijstand bij geschil-
len met partijen die in verschillende lidstaten gevestigd
zijn.120 De klachtbehandelingsinstanties moeten de bevoegd-
heid hebben om havenbeheerders, havendienstaanbieders
en havengebruikers te verplichten hen informatie in verband
met een klacht te verschaffen121 en om, in voorkomend geval,
bindende beslissingen te nemen die vatbaar zijn voor rech-
terlijke toetsing.122 De lidstaten moesten de Europese Com-
missie uiterlijk op 24 maart 2019 in kennis stellen van de
klachtbehandelingsprocedure alsmede van de klachtbehan-
delende instanties, en vervolgens dient dat te gebeuren m.b.t.
elke wijziging van deze informatie. De Commissie maakt
deze informatie bekend en werkt ze regelmatig bij op haar
website.123 In voorkomend geval moeten de lidstaten over
de toepassing van de bepaling over de klachtenbehandeling
algemene informatie uitwisselen. De Commissie steunt deze
samenwerking.124
7.3. Beroepsprocedures
De EU-Zeehavenverordening geeft elke partij met een
rechtmatig belang het recht beroep aan te tekenen tegen de
besluiten of afzonderlijke maatregelen die krachtens de ver-
ordening door de havenbeheerder, de bevoegde instantie of
elke andere betrokken nationale instantie worden genomen.
De beroepsinstanties moeten onafhankelijk van de betrokken
partijen zijn en kunnen gerechten zijn.125 Wanneer de be-
roepsinstantie geen rechtscollege is, moeten haar beslissingen
luidens de verordening altijd schriftelijk gemotiveerd worden.
De beslissingen van de beroepsinstantie moeten vatbaar zijn
voor rechterlijke toetsing door een nationaal gerecht.126
7.4. Sancties
De EU-Zeehavenverordening verplicht de lidstaten ten slotte
om voorschriften vast te stellen ten aanzien van de sancties
die van toepassing zijn op overtredingen van de verordening
en alle nodige maatregelen te nemen om ervoor te zorgen
dat deze sancties worden uitgevoerd. De sancties moeten
doeltreffend, evenredig en afschrikkend zijn. De lidstaten
moesten de Commissie uiterlijk 24 maanden na de datum
van inwerkingtreding van de verordening van die maatrege-
len in kennis stellen en moeten haar onverwijld alle latere
wijzigingen ervan mededelen.127
Zie nader art. 15.1.113.
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